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Ace Van & S t o r a g e  Company 

DIOE8T: 
1. Where b i d d e r s  a r e  a d v i s e d  i n  i n v i t a t i o n  f o r  

b i d s  t h a t  o r a l  e x p l a n a t i o n s  o r  f n s t r u c t i o n s  
g i v e n  b e f o r e  a w a r d  o f  c o n t r a c t  would n o t  be  
b i n d i n g  on  c o n t r a c t i n g  a g e n c y ,  b i d d e r s  r e l y  
on o r a l  a d v i c e  a t  t h e i r  own r i s k .  

2 .  Award t o  b i d d e r  who s u b m i t t e d  a 
m a t h e m a t i c a l l y  u n b a l a n c e d  b i d  is u p h e l d ,  
s i n c e  m a t e r i a l  u n b a l a n c i n g  is n o t  p r e s e n t .  

Ace Van & S t o r a g e  Company ( A c e )  p r o t e s t s  t h e  a w a r d  o f  a 
c o n t r a c t  f o r  s h i p m e n t  a n d  s t o r a g e  s e r v i c e s  t o  A l l s t a t e  Van 
a n d  S t o r a g e  Company ( A l l s t a t e )  u n d e r  i n v i t a t i o n  f o r  b i d s  
(IFB) N00244-84-B-4761 i s s u e d  by t h e  N a v a l  S u p p l y  C e n t e r  
(NSC) ,  S a n  D i e g o ,  C a l i f o r n i a .  ... 

We f i n d  t h e  p r o t e s t  w i t h o u t  m e r i t .  

Ace c o n t e n d s  i t  was m i s l e d  by o r a l  s t a t e m e n t s  made by 
t h e  c o n t r a c t i n g  o f f i c e r  c o n c e r n i n g  l a n g u a g e  i n  t h e  I F B .  Ace 
c o m p l a i n s  t h a t  t h e  b i d  s u b m i t t e d  by A l l s t a t e  is m a t e r i a l l y  
u n b a l a n c e d ,  b e c a u s e  t h e  e s t i m a t e s  s e t  f o r t h  i n  t h e  I F B  were 
i n a c c u r a t e  a n d  w o u l d  n o t  a s s u r e  t h e  g o v e r n m e n t  o f  r e c e i v i n g  
t h e  l o w e s t  p r i c e ,  a n d  t h a t  A l l s t a t e ' s  b i d  s h o u l d  h a v e  b e e n  
r e j e c t e d .  

The  I F B  i n v i t e d  b i d s  o n  a r e q u i r e m e n t s - t y p e  c o n t r a c t  t o  
p r o v i d e  t r a n s p o r t a t i o n  a n d  s t o r a g e  s e r v i c e s .  I n c l u d e d  was a 
l i s t  o f  t h e  c a t e g o r i e s  o f  s e r v i c e  a n d  m a t e r i a l s  t h e  Navy 
a n t i c i p a t e d  i t  n e e d e d ,  t o g e t h e r  w i t h  a n  e s t i m a t e  o f  t h e  
g r o s s  h u n d r e d  w e i g h t  of  p r o p e r t y  (GCWT) w h i c h  w o u l d  n e e d  t o  
b e  p a c k e d .  B i d d e r s  were r e q u i r e d  t o  o f f e r  p r i c e s  f o r  
p a c k i n g  in i t e m  4 ( a ) ( l )  ( g o v e r n m e n t - f u r n i s h e d  c o n t a i n e r s )  
a n d  i t e m  4 ( b ) ( l )  ( c o n t r a c t o r - f u r n i s h e d  c o n t a i n e r s ) .  
A l l s t a t e  a n d  Ace b i d ' o n  t h e s e  i t ems  as  f o l l o w s :  
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E s t i m a t e d  GCWT 
A l l s  t a t e  Ace 

P r i c e  p e r  GCWT 

$ 5 .00  
$45 .00  

$28 .50  
$31 .50  

A l l s t a t e  was t h e  low b i d d e r  w i t h  a t o t a l  e v a l u a t e d  
p r i c e  o f  $ 5 6 8 , 1 0 0  o n  t h e  s c h e d u l e  w h i c h  i n c l u d e d  t h e  a b o v e  
i t ems .  Ace w a s  s e c o n d  l o w  a t  $ 6 6 2 , 2 7 5 .  

Ace c o n t e n d s  t h a t ,  when i t  i n q u i r e d  a s  t o  w h a t  c e r t a i n  
l a n g u a g e  i n  t h e  I F B  m e a n t ,  i t  was g i v e n  m i s l e a d i n g  i n f o r m a -  
t i o n  w h i c h  a f f e c t e d  t h e  way i t  b i d .  Ace a l l e g e s  t h a t  t h e  
c o n t r a c t i n g  o f f i c e  a d v i s e d  t h a t  e a c h  l i n e  i t em o f  i t s  p r o -  
p o s e d  b i d  m u s t  b e  a t  a f a i r  a n d  r e a s o n a b l e  p r i c e  a n d  t h a t  
b i d s  w h i c h  u n r e a s o n a b l y  e x c e e d e d  t h o s e  o f  o t h e r  b i d d e r s  
w o u l d  b e  c o n s i d e r e d  n o n r e s p o n s i v e .  C o n s e q u e n t l y ,  Ace s t a t e s  
t h a t  i t s  b i d  w a s  h i g h e r  t h a n  i t  w o u l d  h a v e  b e e n  h a d  i t  
s u b m i t t e d  a n  u n b a l a n c e d  b i d .  

NSC s t a t e s  t h a t  t h e  c o n t r a c t i n g  o f f i c e  o n l y  a d v i s e d  Ace 
t h a t  e a c h  l i n e  i t e m  p r i c e  w o u l d  b e  e x a m i n e d  i n  d e t e r m i n i n g  
t h e  f a i r n e s s  a n d  r e a s o n a b l e n e s s  o f  t h e  e n t i r e  c o n t r a c t  
a w a r d .  

S t a n d a r d  f o r m  33-A, w h i c h  i s  i n c l u d e d  i n  t h e  
s o l i c i t a t i o n ,  p r o v i d e s  as  f o l l o w s :  

"3.  E x p l a n a t i o n  t o  O f f e r o r s .  Any e x p l a n a t i o n  
d e s i r e d  by a n  o f f e r o r  r e g a r d i n g  t h e  m e a n i n g  o r  
i n t e r p r e t a t i o n  o f  t h e  s o l i c i t a t i o n ,  d r a w i n g s ,  
s p e c i f i c a t i o n s ,  e t c .  m u s t  b e  r e q u e s t e d  & 
w r i t i n g  a n d  w i t h  s u f f i c i e n t  t i m e  a l l o w e d  f o r  a ~ _ _ ~  ~ 

r e p l y  t o  r e a c h  o f f e r o r s  b e f o r e  t h e  s u b m i s s i o n  
o f -  t h e i r  o f f e r s .  O r a l  e x p l a n a t i o n s  o r  i n s t r u c -  
t i o n s  g i v e n  b e f o r e  t h e  a w a r d  o f  t h e  c o n t r a c t  
w i l l  n o t  b e  b i n d i n g .  . . ." ( E m p h a s i s  a d d e d . )  --- 
T h i s  p r o v i s i o n  c l e a r l y  p u t  b i d d e r s  on n o t i c e  n o t  t o  

r e l y  on  o r a l  s t a t e m e n t s .  The  g e n e r a l  r u l e  i n  t h e s e  s i t u a -  
t i o n s  i s  t h a t  t h e  b i d d e r  m u s t  s u f f e r  t h e  c o n s e q u e n c e s  o f  i t s  
r e l i a n c e  u p o n  s u c h  a d v i c e .  J e n s e n  C o r p o r a t i o n ,  60  Comp. 
Gen. 5 4 3  ( 1 9 8 1 ) ,  81-1 C . P . D .  1 524.  T h e r e f o r e ,  e v e n  i f  t h e  
c o n t r a c t i n g  o f f i c e r ' s  o r a l  a d v i c e  m i s l e d  t h e  p r o t e s t e r ,  t h e  
e r r o n e o u s  a d v i c e  d o e s  n o t  b i n d  t h e  a g e n c y  o r  r e q u i r e  t h e  
s u b m i s s i o n  o f  new b i d s .  A a r d v a r k I K e i t h  Moving  Company, 
B-200680,  Mar. 6 ,  1 9 8 1 ,  81 -1  C . P . D .  1 1 8 0 .  

c 
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Next ,  w e  t u r n  t o  t h e  m a t t e r  o f  A l l s t a t e ' s  u n b a l a n c e d  
b i d .  When a n  a g e n c y  s o l i c i t s  b i d s  f o r  a r e q u i r e m e n t s  con-  
t r a c t  o n  t h e  b a s i s  o f  e s t i m a t e d  q u a n t i t i e s ,  t h e  a g e n c y  m u s t  
b a s e  i t s  e s t i m a t e s  o n  t h e  b e s t  i n f o r m a t i o n  a v a i l a b l e .  How- 
e v e r ,  t h e r e  i s  no  r e q u i r e m e n t  t h a t  t h e  e s t i m a t e s  b e  
a b s o l u t e l y  c o r r e c t .  R a t h e r ,  t h e  e s t i m a t e d  q u a n t i t i e s  m u s t  
be  r e a s o n a b l y  a c c u r a t e  r e p r e s e n t a t i o n s  o f  a n t i c i p a t e d  a c t u a l  
n e e d s .  S p a c e  S e r v i c e s  I n t e r n a t i o n a l  C o r p o r a t i o n ;  
B-207888.4 - e t  a 1  Dec. 1 3 ,  1 9 8 2 ,  82-2 C .P .D .  1 525.  

The  NSC P e r s o n a l  P r o p e r t y  D e p a r t m e n t  (PPD)  p r o v i d e d  t h e  
e s t i m a t e s  f o r  i t e m s  4 ( a ) ( l )  a n d  4 ( b ) ( l )  by t a k i n g  i n t o  con-  
s i d e r a t i o n  t h e  a c t u a l  p r i o r  p e r f o r m a n c e  f o r  t h e  same 
s e r v i c e s ,  t o g e t h e r  w i t h  a n  e s t i m a t e  o f  t h e  n e c e s s a r y  
s e r v i c e s  f o r  1984 .  However ,  a s  a r e s u l t  o f  t h e  p r o t e s t ,  PPD 
h a s  r e e x a m i n e d  t h e  e s t ima tes .  PPD h a s  i n d i c a t e d  t h a t  t h e  
e s t i m a t e s  may h a v e  b e e n  i n  e r r o r ,  b u t  t h a t ,  e v e n  i f  t h e  
r e v i s e d  e s t i m a t e s  a r e  u s e d  t o  e v a l u a t e  t h e  b i d s ,  t h e  
s t a n d i n g  o f  t h e  b i d d e r s  w o u l d  n o t  c h a n g e .  A l l s t a t e ' s  b i d  
w o u l d  i n c r e a s e  by $ 8 0 , 0 0 0  t o  $ 6 4 8 , 1 0 0  w h i l e  Ace's b i d  w o u l d  
i n c r e a s e  by  $ 6 , 0 0 0  t o  $ 6 6 8 , 2 7 5 .  A l l s t a t e ' s  b i d  w o u l d  remain  
t h e  l o w e s t .  

I n  t h a t  r e g a r d ,  o u r  O f f i c e  h a s  r e c o g n i z e d  t h a t  t h e r e  i s  
a t w o - f o l d  a s p e c t  t o  u n b a l a n c e d  b i d d i n g .  The  f i r s t  a s p e c t  
i s  a m a t h e m a t i c a l  e v a l u a t i o n  o f  t h e  b i d  t o  d e t e r m i n e  w h e t h e r  
e a c h  b i d  i t e m  c a r r i e s  i t s  s h a r e  o f  t h e  work  p l u s  p r o f i t ,  o r  
w h e t h e r  t h e  b i d  i s  b a s e d  o n  n o m i n a l  p r i c e s  f o r  some work  a n d  
e n h a n c e d  p r i c e s  f o r  o t h e r  work .  The  s e c o n d  a s p e c t ,  m a t e r i a l  
u n b a l a n c i n g ,  i n v o l v e s  a n  a s s e s s m e n t  o f  t h e  c o s t  i m p a c t  o f  a 
m a t h e m a t i c a l l y  u n b a l a n c e d  b i d .  A b i d  i s  m a t e r i a l l y  
u n b a l a n c e d  if t h e r e  i s  a r e a s o n a b l e  d o u b t  t h a t  a w a r d  t o  t h e  
b i d d e r  s u b m i t t i n g  a m a t h e m a t i c a l l y  u n b a l a n c e d  b i d  w i l l  
r e s u l t  i n  t h e  l o w e s t  u l t i m a t e  c o s t  t o  t h e  g o v e r n m e n t .  Con- 
s e q u e n t l y ,  o n l y  a b i d  f o u n d  t o  b e  m a t e r i a l l y  u n b a l a n c e d  may 
n o t  b e  a c c e p t e d .  R e l i a b l e  T r a s h  S e r v i c e ,  B-194760,  Aug. 9 ,  
1 9 7 9 ,  79-2 C . P . D .  7 107 .  

I n  t h i s  c a s e ,  w e  a g r e e  w i t h  t h e  NSC t h a t ,  a l t h o u g h  
A l l s t a t e ' s  b i d  was m a t h e m a t i c a l l y  u n b a l a n c e d ,  i t  was n o t  
m a t e r i a l l y  u n b a l a n c e d ,  s i n c e ,  w h e t h e r  t h e  e s t i m a t e  i n  t h e  
IFB o r  t h e  r e v i s e d  e s t i m a t e  is u s e d  t o  e v a l u a t e  t h e  b i d s ,  
A l l s t a t e ' s  b i d  r e m a i n s  low.  

Ace c o n t e n d s  t h a t  t h e  a c t u a l  r e q u i r e m e n t  f o r  t h e  p r i o r  
c o n t r a c t  s h o u l d  h a v e  b e e n  u s e d  a l s o  t o  e v a l u a t e  t h e  b i d s  € O K  
t h e  i m m e d i a t e  c o n t r a c t  a n d  t h a t ,  i f  i t  h a d  b e e n ,  Ace w o u l d  
h a v e  b e e n  e v a l u a t e d  t h e  low b i d d e r .  Ace s t a t e s  t h a t  t h i s  
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w o u l d  c a s t  r e a s o n a b l e  d o u b t  t h a t  a w a r d  t o  A l l s t a t e  w o u l d  
r e s u l t  i n  t h e  l o w e s t  u l t i m a t e  c o s t  t o  t h e  g o v e r n m e n t .  
However ,  A c e  h a s  f u r n i s h e d  n o  e v i d e n c e  t h a t  e s t a b l i s h e s  t h a t  
t h e  p r e v i o u s  r e q u i r e m e n t  r e p r e s e n t s  t h e  g o v e r n m e n t ' s  n e e d  
f o r  t h e  i m m e d i a t e  c o n t r a c t .  T h e r e f o r e ,  Ace h a s  n o t  met i t s  
b u r d e n  o f  p r o o f .  S p a c e  S e r v i c e s  I n t e r n a t i o n a l  C o r p o r a t i o n ,  
B-207888.4 et g . ,  s u p r a .  

A c c o r d i n g l y ,  t h e  p r o t e s t  i s  d e n i e d .  

C o m p t r o l l e r  G e n e r a l  
0 of  t h e  U n i t e d  S t a t e s  




